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REsumo

Um dos aspectos que merecem atengdo, mas que nado vém sendo
adequada ou suficientemente focalizados na crescente literatura académica
sobre orgamentos participativos, € a espacialidade desse tipo de
mecanismo de participagdo popular. A importancia da dimensao espacial
torna-se muito clara em varias circunstancias; por exemplo, no que diz
respeito a questdo da legitimidade das unidades espaciais (ou, mais
especificamente, territoriais) nas quais os municipios sédo divididos para os
fins de implementagao do processo de participagdo popular na elaboragao
do orgamento publico. Quem define os territérios que servem de base a
organizagao popular e a participagdo? Com base em quais critérios? S&o as
unidades territoriais assim definidas “legitimas” e “adequadas” do ponto de
vista dos préprios cidaddos? Foram essas unidades territoriais definidas em
consonéncia com a realidade dos ‘espagos vividos e percebidos” do
quotidiano da populagdo, ou correspondem eles a recortes espaciais
definidos, sobretudo, com base em critérios técnicos pretensamente
objetivos?
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SPACES OF CITIZEN POWER: SOME REMARKS OF THE TERRITORIALITY OF
PARTICIPATORY BUDGETING IN BRAZILIAN CITIES

ABSTRACT

One of the aspects we should pay attention to, but which has been very
poorly treated in the academic literature about participatory budgeting is the
spatiality of this type of mechanism of popular participation. The importance
of the spatial dimension becomes quite clear in a number of circumstances,

" Uma primeira verséo deste trabalho foi apresentada, inicialmente, no Il Congresso Brasileiro
de Direito Urbanistico (Porto Alegre, julho de 2002). O autor preferiu, contudo, ndo publica-la
naguele momento, por estar ainda muito incompleta. O presente artigo mantém o titulo original
da versao apresentada em Porto Alegre.
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for instance when one considers the legitimacy of the spatial (more
precisely, territorial) units into which a municipality can be divided for the
implementation of participatory budgeting. The central questions we should
ask regarding this theme are the following: To which extent is territoriality
participatory itself? (That is, to which extent did the citizens take part in the
establishment of the above mentioned territorial units?) Who defines the
territories of popular organisation and participation? On which basis?

KEY- WORDS: participatory budgeting; territoriality; Brazil; cities

DIE SOZIALRAUMLICHE KOMPONENTE DER BURGERBETEILIGUNG: ZUR
TERRITORIALITAT DER PARTIZIPATORISCHEN HAUSHALTSPLANUNG IN DEN
BRASILIANISCHEN STADTEN

ZUSAMMENFASSUNG

Einer der Aspekte, die man intensiv bericksichtigen sollte, welche aber
bisher im Rahmen der Fachliteratur Uber orgamentos participativos viel zu
wenig Beachtung fanden, ist eben die Frage der rdumlichen Dimension des
partizipatorischen Prozesses. Die Relevanz der raumlichen Dimension wird
in vielen Situationen ganz deutlich, wie z.B. im Fall des Themas der
,Sozialen Legitimitat® der raumlichen (besser: territorialen) Einheiten, die die
Grundlage einer Gliederung des Munizips zwecks der Implementierung des
partizipatorischen Haushaltsplanung darstellen. Die zentralen Fragen in
diesem Zusammenhang sind die folgenden: Inwiefern ist die territoriale
Grundstruktur des Prozesses selbst ,partizipatorisch“? (Mit anderen Worten:
Haben die Biirgerinnen an der Bestimmung der territorialen Einheiten
teilgenommen? Und wenn ja: Inwiefern war es ihnen méglich, auf der Basis
ihrer raumbezogenen Identitdten und Traditionen territorialer [Selbst-
JOrganisierung das Endergebnis zu beeinflussen?)

SCHLUSSELWORTER: partizipatorische Haushaltsplanung; Territorialitat;
Brasilien; Stadte

INTRODUGAO

O orgamento participativo de Porto Alegre é a mais importante
experiéncia brasileira em matéria de gestdo e planejamento urbanos
participativos na atualidade. Do fildsofo Cornelius Castoriadis ao gedgrafo
David Harvey, mesmo autores de esquerda conhecidos por seu ceticismo
no que diz respeito a avancos significativos em matéria de desenvolvimento
social no interior da ordem capitalista tém pago tributo as qualidades dessa
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experiéncia.! No entanto, ainda que o orgamento participativo porto-
alegrense seja a experiéncia de gestédo urbana participativa mais ambiciosa
e consolidada no Brasil atual, ela € apenas uma entre mais de uma centena
de experiéncias que igualmente reivindicam o rotulo “orgamento
participativo”. Trata-se de um universo extremamente heterogéneo no que
se refere a consisténcia dos processos em curso. Utilizando uma
classificagdo que em parte modifica e em grande parte incorpora a
conhecida terminologia de Sherry Arnstein (SOUZA, 2002), pode-se dizer
que as experiéncias brasileiras de orgamento participativo vao desde a mera
consulta (como no caso dos municipios de Maua e Ribeirdo Pires, no
Estado de Sao Paulo, conforme admitem Carvalho e Felgueras, 2000) até a
delegagcdo de poder (como no caso de Porto Alegre [SOUZA, 2002]),
passando pela parceria (como no caso de Santo André, também no Estado
de Sédo Paulo - é o que se pode depreender de Carvalho e Felgueras,
2000).

N&o é a intencdo do autor deste artigo sugerir que tais esquemas de
participacdo popular na gestdo urbana representam um non plus ultra em
matéria de gestdo urbana democratica, ja que nenhuma dessas
experiéncias, nem mesmo a da capital gaucha, corresponde a uma
autogestdo. De fato, eles correspondem, meramente, a uma tentativa de
introduzir elementos de democracia direta na gestdo da cidade (ou, mais
precisamente, do municipio), permanecendo, como nado poderia ser de outro
modo, no interior dos marcos institucionais da democracia representativa (a
qual, aos olhos de Castoriadis, nem sequer € uma democracia auténtica
mas, sim, uma “oligarquia liberal” [CASTORIADIS, 1999, p. 149]), e com
eles atritando, ao menos no caso dos orgamentos participativos mais

' Castoriadis, conhecido entusiasta da democracia direta e um critico ferrenho tanto do binémio
capitalismo + democracia representativa quanto do marxismo, conheceu o orgamento
participativo de Porto Alegre em 1992 e pagou tributo a consisténcia dessa experiéncia ao dizer
que esse esquema de participagao popular estava proximo de suas idéias sobre democracia e
autonomia (CASTORIADIS et al., 1992, p. 129). Harvey, que é provavelmente o mais
proeminente dos gedgrafos de corte marxista desde a década de 70 e um notodrio critico do
planejamento urbano sob o capitalismo, admitiu em livro recente (HARVEY, 2000) que uma
experiéncia como aquela de Porto Alegre pode contribuir para abrir novas perspectivas para a
construgdo de uma nova sociedade, mais justa: ‘(...) And in cities like Porto Alegre where the
Workers Party has held political control for several years, some highly innovative means have
been found to enhance popular empowerment and democratic forms of governance (...).
Translated into a situation like that of Baltimore, these experiments could be very helpful indeed.
We have much to learn from them.” (p. 187); ‘The creation of mediating institutions is deeply
fraught and frequently contested (as one might properly expect). The chief difficulty is to bring
multiple militant particularisms (in the contemporary US this might mean the aspirations of
radical ecologists, the chamber of commerce, ethnic or religious groups, feminists, developers,
class organizations, bankers, and the like) into some kind of institutional relation to each other
without ressort to arbitrary authority and power. The Porto Alegre experience (...) suggests that
this sort of thing can be done.’ (p. 244).
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avangados, caracterizados por uma genuina parceria entre Estado e
sociedade civil ou, como no caso de Porto Alegre, até mesmo por uma
delegacéo de poder do primeiro para a segunda.

O “meramente” acima empregado ndo quer dizer que se trate de algo
de somenos importancia; se assim fosse, o autor do presente texto nao
gastaria tanto papel e tinta com ele. Apenas é necessario salientar que o
projeto de autonomia, na interpretacdo de Castoriadis, o qual tem sido o
pano de fundo politico-filoséfico e ético das incursées do autor nos campos
da analise e do planejamento urbanos ha mais de quinze anos, ndo se
contenta com uma parceria ou “co-gestdo” Estado-sociedade civil no
contexto da sociedade existente. O referido projeto alicerca-se sobre a
constatagdo de que a real alternativa ao capitalismo e a “democracia”
representativa ndo é um “socialismo” de inspiragcdo marxista, devido aos
seus elementos autoritarios e anti-ecolégicos, mas sim a autonomia
individual e coletiva. A autonomia individual e a autonomia coletiva séo, por
assim dizer, os dois lados de uma mesma moeda. A autonomia coletiva
pressupde a existéncia de instituicdes que realmente (e ndo apenas
formalmente) assegurem, o mais possivel, uma igualdade de oportunidade
para todos os individuos participarem de processos decisoérios relativos a
assuntos de interesse coletivo, bem como uma igualdade de oportunidades
no que concerne as condicdes materiais (da auséncia de privagéo
econOmica grave a livre e transparente circulagao de informagdes) para que
os individuos realmente possam participar, com conhecimento de causa e
livremente, de tais processos. A autonomia coletiva, em ultima analise,
também diz respeito a auséncia de constrangimentos metafisicos e
irracionais sérios, 0s quais obliteram a percepcdo das leis, normas e
instituicoes como produtos social-histéricos ao entendé-las como algo
“natural” (determinado por uma “natureza humana” a-histérica) ou “divino”,
ou, ainda, uma questdo de “destino”, em sentido fatalista. Ja a autonomia
individual refere-se a capacidade de cada individuo de modelar sua vida e
abragar causas e projetos largamente de acordo com os seus desejos e
suas inclinagdes, sobre fundamentos que vao da saude fisica e mental até o
acesso a meios adequados de provimento da satisfagcdo das necessidades
materiais basicas, passando pela auséncia de opressao (vide, por exemplo,
Castoriadis, 1990; sobre a autonomia individual, uma complementacao
valida é o estudo de Doyal e Gough, 1994).

O fato de que o “meramente” utilizado dois paragrafos atras ndo quer
dizer que se trate de algo pouco relevante adquire maior sentido a luz da
convicgdo do autor deste texto de que, para dar vida ao projeto de
autonomia e torna-lo Gtil do ponto de vista das necessidades bem concretas
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da gestéo e do planejamento das cidades, aqui e agora, € preciso entender
que perseguir uma meta de longo ou longuissimo prazo, vista como um
principio estratégico organizador (aquilo que o autor tem chamado,
inspirado no pensamento castoriadiano, de uma sociedade basicamente
auténoma [SOUZA, 2002]), ndo é algo incompativel com a busca e a
valorizagdo de vitérias taticas, mais modestas, situadas ainda dentro do
ambito da presente sociedade heterbnoma (ganhos de autonomia dentro de
um contexto geral heterénomo). E nesse sentido que o mecanismo de
gestdo do orgamento participativo pode contribuir ndo somente para
avangos em matéria de desenvolvimento urbano agora (mais justica social e
melhor qualidade de vida), mas, também, para o atingimento de objetivos
mais ambiciosos a longo prazo, sobre a base de um processo politico-
pedagogico (SOUZA, 1998, 2000a).

De volta, agora, a questao da consisténcia. Um dos aspectos aos quais
se deve dar atengdo, o qual, no entanto, tem sido muito pobre e
marginalmente tratado na literatura académica sobre orgamentos
participativos?, € o da espacialidade desse tipo de mecanismo de gestédo
participativa (essa critica havia ja sido feita em Souza, 2000b). A
importancia da dimensédo espacial mostra-se bastante clara em varias
oportunidades e a respeito de varios assuntos. Por exemplo, quando se leva
em conta a provavel contribuicdo que a participagao popular na preparagao
da pega orgamentaria deve trazer para a redugido das disparidades intra-
urbanas no que se refere a infra-estrutura técnica e social, desse modo
auxiliando na diminuigao do nivel de segregacao residencial na cidade. Um
outro exemplo, que é aquele a ser focalizado no presente trabalho, diz
respeito ao espago, especificamente, enquanto territério® e, indiretamente,
também enquanto /ugar, e concerne a questdo da “legitimidade” das
unidades territoriais que servem de referéncia para a organizagcdo do
processo de participagdo popular no municipio. A natureza da malha
territorial adotada pode e deve ser vista como um indicador de consisténcia

2 Vide, por exemplo, ABERS (1997a, 1997b, 1998), BAIERLE (2000, 2001), FEDOZZI (1994,
1997), GONZALEZ (1997), MENEGAT (1995, 1998), MOURA (1997), NAVARRO (1996, 1997),
SANTOS (1998, 1999), SILVA (1997) e UTZIG (s.d.) sobre Porto Alegre; BOSSOIS (1987)
sobre a antiga experiéncia de Vila Velha; AZEVEDO (1994) sobre Betim; SOMARRIBA (1998),
COSTA (2000) e PIRES (2002) sobre Belo Horizonte; CARVALHO e MILLER (1998) sobre o
Distrito Federal; e CARVALHO e FELGUEIRAS (2000) sobre Santo André, Maua e Ribeirdo
Pires.

3 Um fterritério é, no sentido aqui adotado, um espago definido por e a partir de relagdes de
poder (vide, para maiores detalhes, SOUZA [1995]). Tanto pode ser ele um recorte formal,
definido exclusivamente pelo Estado ou em conjunto com a sociedade civil, ou um recorte
informal, gerado e utilizado no interior da sociedade civil mesma.

4 Um Jugar é, de acordo com o sentido especifico fortemente influenciado pela Geografia
Humanistica, um espaco vivido, fortemente dotado de significado e em relagdo com o qual se
desenvolve uma identidade espacial caracteristica.
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do processo participativo, ao lado de indicadores de consisténcia talvez
mais obvios como o percentual da despesa total (ou, mais especificamente,
dos investimentos) sobre o qual a instancia participativa tem controle efetivo
e o alcance da participacao popular (se genuinamente deliberativa — e em
que nivel —, ou se apenas consultiva). A primeira e mais central questao
que se deve colocar, a esse respeito, € a seguinte: em que medida é a
territorialidade do processo, ela propria, participativa? lsso quer dizer,
concretamente, o seguinte: os cidaddos tomam parte no processo de
decisdo sobre a definicdo das unidades territoriais que servirao de
referéncia para a sua participagdo? Se tomam, como tomam? Se nao
tomam, quem decide, e com base em que critérios?

Curiosamente, enquanto os experts do mundo académico tém
negligenciado a dimensdo espacial dos or¢gamentos participativos, um
gestor, coordenador da Coordenacdo de Relagbes com a Comunidade
(CRC) da Prefeitura de Porto Alegre entre 1989 e 1996, revelou enorme
sensibilidade a esse respeito®:

[...] A regionalizacédo é, talvez, uma aula de negociagdo, uma
pedra de toque; algo, entendeu, assim, que estabelece um
compromisso. [...] E o primeiro artigo da “Constituicdo”, das
regras do jogo, e que as pessoas comecam tomando uma
decisao histdrica que... histérica pela mudancga, pela inversdo de
prioridades.

E mais:

A regionalizagdo € o ponto de partida para o primeiro acordo.
Vamos fazer um jogo cujas regras vocés vao estabelecer?
Vamos. Entao, t4; entdo vocés digam qual é o territério de cada
um, € por qué.

A questdo da definicAo da malha territorial ou, como tem sido
popularmente chamada, a questao da “regionalizagdo”, nao esgota, como ja
se deixou claro, a importancia da dimensdo espacial dos orgamentos
participativos. E, contudo, uma das faces mais diretamente politicas dessa
dimenséo.

UM MESMO ROTULO PARA SITUAGOES BEM DIFERENTES

“Orgamento participativo” é, conforme ja foi dito, um rétulo que tem sido
utilizado para recobrir situagdes bastante distintas quanto a consisténcia do

5 Entrevista concedida ao autor em 15/07/2002 por Gildo Lima.
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processo participativo, da mera consulta & genuina delegacéo de poder. E
possivel e necessario classificar os atores sociais envolvidos com o
orgamento participativo (seja na qualidade de administradores publicos, seja
na qualidade de ativistas, seja, ainda, enquanto estudiosos) de acordo com
a sua visdo do alcance do mecanismo e o seu grau de criticismo em relagéo
a democracia representativa (assim como ao modo de produgédo capitalista).
O autor deste trabalho propds uma classificagdo dos atores que vai dos
oportunistas, que sado aqueles que dizem abragar a idéia do orgamento
participativo mas que, no fundo, ndo tém um compromisso auténtico e
profundo com a participagdo popular na gestdo e no planejamento, sé
encampando a idéia por razdes de calculo politico, até os subversores, que
véem o or¢camento participativo como uma possivel contribuicdo para o
desenvolvimento de formas de sociabilidade e uma escola de cidadania e
democracia, desse modo ajudando a pavimentar o terreno para a
construcdo de um novo modelo social, mais justo, passando pelos
aperfeicoadores, que sao os que véem no orgamento participativo um
expediente valido para suplementar e aprimorar a democracia
representativa, sem criticar esta de modo radical (SOUZA, 2000c). Ao lado
dessas trés abordagens basicas ha, ainda, a dos adversarios abertos e
declarados, que se opdéem ao mecanismo por considerar que a participagao
popular reduz a eficiéncia gestora e, também, por acreditarem que os
representantes legais eleitos, tanto junto ao Executivo (prefeito) quanto ao
Legislativo (vereadores), sdo aqueles que tém a legitimidade e a
competéncia para decidir sobre a matéria orcamentaria e outras.

Nao apenas o desempenho dos demais indicadores de consisténcia
variara conforme predomine, no Executivo municipal, uma posicao
“oportunista”, “aperfeicoadora” ou “subversora”; igualmente o tratamento da
dimensao espacial depende, dentre outras coisas, de fatores politicos e
ideoldgicos que estdo relacionados com a identificagdo dos politicos e
também dos proprios técnicos com cada uma dessas abordagens basicas

(SOUZA, 2000c).

Sera que os territérios que servem de referéncia para a organizagéo
popular sdo “legitimos” e “adequados” do ponto de vista dos proprios
cidaddos que participam do processo? Foram esses territérios definidos
com base em critérios técnicos pretensamente objetivos, como bacias de
drenagem ou agrupamentos de espagos socioeconomicamente
homogéneos, ou mesmo incorporando, simplesmente, divisdes
intramunicipais formais preexistentes, ou foram levadas em conta as
identidades territoriais e os sentimentos de lugar, com base, sobretudo, da
valorizacdo dos espacgos vividos da populagdo (por mais imprecisos que
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possam ser 0s seus limites, as vezes), como os bairros e outros? Foi dada
atencdo a possiveis experiéncias anteriores da prépria populacdo em
matéria de organizagdo sociopolitica, como associa¢gdes de moradores, as
quais tendem a produzir a sua propria malha territorial? No caso de serem
as identidades territoriais e a organizagdo sociopolitica da populagao
consideradas, como foram elas incorporadas: em gabinete, exclusivamente
pelos proprios técnicos, que buscam captura-las por meio de levantamentos
especificos, ou no contexto de um entendimento e de uma negociagdo com
a sociedade civil?

Alguns exemplos de tratamento da dimens&o espacial no interior de
experiéncias de orgamento participativos podem ser, a titulo de ilustracao,
oferecidos; trata-se de algumas das experiéncias que o autor teve a
oportunidade de conhecer pessoalmente, seja no ambito de trabalhos de
campo vinculados a projetos de pesquisa®, seja, com um grau de
profundidade muito menor, em outras oportunidades’:

1) PORTO ALEGRE. A capital do estado mais meridional do Brasil possuia
1,360 milhdo de habitantes em 2000, de acordo com o Censo
Demografico do IBGE. Porto Alegre € o melhor exemplo brasileiro, e
um dos melhores do mundo, de uma situagdo de forte abertura por
parte da administracdo municipal para com a idéia da participacao
popular na gestdo da cidade. Como ja foi dito, trata-se de um caso de
genuina delegagdo de poder, a despeito de certas imperfeigcbes

6 O autor tem coordenado, desde margo de 2000, um projeto de pesquisas apoiado
financeiramente pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico/CNPq,
intitulado “A ‘geograficidade’ do orgamento participativo: ‘espacial’ versus ‘setoriall em
processos orgamentarios com participagéo popular’, no qual trés experiéncias sao investigadas
e comparadas: Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife. Em 2000, um projeto bem menor e de
duragao bem mais curta, financiado pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de
Janeiro/FAPERJ, foi desenvolvido paralelamente ao projeto anteriormente referido, mas com o
mesmo perfil, e tendo como referenciais empiricos os municipios fluminenses de Barra Mansa
e Rio das Ostras.

7 O autor teve a oportunidade de conhecer de perto varias outras experiéncias de orgamento
participativo, na esteira de sua atuagdo como consultor; por exemplo, no ambito dos amplos
painéis proporcionados pelos seminarios “Experiéncias de orgamento participativo no Nordeste”
(Recife, novembro de 2001) e “Experiéncias de orgamento participativo no Maranhao” (Sao
Luis, abril de 2002), onde o autor atuou como palestrante e consultor, a convite,
respectivamente, das prefeituras de Recife e Sdo Luis. Anteriormente, o autor havia tido a
oportunidade, aproveitando sua estada em Vitéria da Conquista (BA) em janeiro de 2000, para
dar um curso na Universidade do Sudoeste da Bahia, de entrevistar o prefeito e parte do seu
secretariado sobre a experiéncia local de orgamento participativo; em abril de 2001, ao dar um
curso e uma consultoria em Ponta Grossa (PR), a convite da Prefeitura, o autor pdde
acompanhar e opinar a respeito do nascente orgamento participativo desse municipio.
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(algumas delas discutidas em Souza, 2002, p. 461-4)%. O orgamento
participativo de Porto Alegre foi implementado em 1989, e a definigdo
das unidades territoriais de referéncia foi feita, desde o comeco, dentro
de um estilo efetivamente bottom-up; basicamente, a Prefeitura buscou
incorporar as referéncias territoriais construidas pela prépria sociedade
civil, em meio a um processo de discussdo e negociagdo com a
populacao. Os trechos do depoimento colhido pelo autor deste trabalho
junto a Gildo Lima, ex-coordenador da CRC (Coordenagédo de
Relagdes com a Comunidade), reproduzidos na Introdugédo, evidenciam
este tipo de sensibilidade. Em documento de circulagdo interna a
Prefeitura, de meados dos anos 90 (PORTO ALEGRE, 1994), Ié-se que
na CRC deve ser permanente o “exercicio de aproximar estas divisdes
[a malha territorial] da realidade da vida das comunidades [...]". Ja em
1989, constatando-se ser inadequada a divisao territorial herdada do
plano diretor anterior, que dividia o municipio em apenas quatro
grandes éareas, a Prefeitura, a partir de reunides com lideres de
associagbes de moradores, deflagrou um longo processo de
negociagao, durante o qual a divisao territorial que deveria servir de
referéncia para o processo de orgamento participativo foi
completamente refeita. Desde cedo parece ter existido a consciéncia
de que a divisao territorial € uma questdo de “organizacao politica do
movimento popular’, como se ressalta no supracitado documento de
1994, fazendo-se referéncia ao inicio da administragdo de Olivio Dutra.
O mesmo documento sublinha alguns critérios fundamentais, que
teriam sido postos em primeiro plano; dentre eles, e acima de tudo: a)
“‘identidade entre os moradores e as vilas ou bairros”; b) “a tradicao
existente de [se] reunir com esta ou aquela comunidade”. Existem,
atualmente, dezesseis unidades territoriais em Porto Alegre, chamadas
(assim como na maioria dos outros municipios onde ha orgamentos

8 O autor se baseia, para isso, em andlises e reflexdes derivadas de sua propria experiéncia de
campo (em abril e junho de 2000 e, novamente, em julho e agosto de 2002), além da literatura
disponivel. De la para ca, algumas modificagbes, nem sempre positivas, foram introduzidas no
or¢camento participativo porto-alegrense (conquanto ndo diretamente relacionadas com a malha
territorial), e ha mesmo quem aponte, apesar disso, uma certa “acomodacédo”, ou seja, a
diminuigdo da capacidade ou do desejo de inovagado, além de certos problemas no tocante a
transparéncia das informacdes disponibilizadas para os conselheiros (vide, sobre isso,
LAGUENS [2003], o qual, no ambito de sua pesquisa de Mestrado, sob a orientagéo do autor,
residiu por cerca de meio ano em Porto Alegre, o que configura uma experiéncia de campo
particularmente extensa e intensa; depoimentos orais por ele prestados ao autor foram,
também, relevantes). Em que pese um aparente acumulo de problemas, percebido pelo proprio
autor em 2002, n&o esta inteiramente claro até que ponto o status classificatério de delegagdo
de poder da experiéncia de Porto Alegre seria, atualmente, exagerado ou n&o. Ao autor parece
que, pelo menos até o comego da presente década, essa classificacédo era justificada, embora,
em face de uma realidade sempre mutavel, isso possa, hoje em dia, ser merecedor de uma
revisdo. O autor prefere, por enquanto, ser cauteloso.
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participativos), um tanto impropriamente, de “regides”, na maioria dos
casos (mas nem sempre) subdivididas em “microrregides” (a
subdivisdo em “microrregides” fica a critério da prépria populagao de
cada “regido”, e costuma ser um indicador de vitalidade e maturidade
da organizacéao popular). A despeito de certas criticas que o autor péde
colher, junto a delegados e conselheiros do orgamento participativo, a
propdsito dos limites de algumas regides, o fato de que o processo de
estabelecimento de unidades territoriais vir sendo marcado por uma
enorme abertura ao debate e a negociagéo por parte do Poder Publico
(de fato, o input basico tém sido os sentimentos de lugar e as praticas
territoriais coletivas da prépria sociedade civil) tem acarretado uma
forte satisfagdo e identificacdo com os territérios de referéncia
(“regides”) por parte dos cidadaos envolvidos.

BELO HORIZONTE. Em contraste com Porto Alegre, na capital mineira
(2,238 milhdes de habitantes em 2000), onde o orgamento participativo
foi implementado em 1993, a definigdo das unidades territoriais nao
passou, ela propria, pela esfera da participagdo popular. A malha
territorial que serve de referéncia para o processo de orgamento
participativo compde-se de nove “regides administrativas” ou, mais
popularmente, “regionais” (equivalentes as “regides” de Porto Alegre),
cada uma delas subdivididas em “sub-regides”. As “regides
administrativas” ja existiam antes da implantagdo do orgamento
participativo, e foram ai aproveitadas; quanto a divisdo em “sub-
regides”, documento de circulacdo interna a Prefeitura, de maio de
1993, mostra que também essas subdivisbes foram pensadas como
podendo ser definidas em gabinete, sendo que, entre as nove
“diretrizes” estabelecidas para subsidiar a divisdo em “sub-regiées”,
somente uma toca, vagamente, em “limites das sub-regides
coincidentes com os limites populares de bairro”, mas sem fazer
referéncia a consultas e negociagdes junto a populagédo. As demais oito
“diretrizes” vao de “existéncia de articulagao viaria interna” a “limites
das sub-regides coincidentes com vias implantadas ou com acidentes
geograficos facilmente identificaveis pela populacdo” (BELO
HORIZONTE, 1993). As “sub-regides”, por sua vez, se dividem em
“unidades de planejamento” (UPs), sendo que, por fim, cada UP é
composta por varios bairros, favelas e conjuntos habitacionais (em
alguns poucos casos, por apenas um desses subespacos). As UPs, em
numero de 81, sdo os espagos de referéncia ndo para a organizagéo
popular em si, mas para o célculo do indice de Qualidade de Vida
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Urbana (IQVU); na medida em que a metade do montante total de
recursos para investimentos disponibilizado pela Prefeitura para a
esfera do orcamento participativo é distribuido com base na posigao
que a UP ocupa no ranking do IQVU (quanto pior a posi¢cdo, mais
recursos), as UPs, mesmo ndo sendo, diretamente, territérios de
referéncia para a mobilizagdo e organizagdo da populagao, sdo parte
integrante fundamental da malha territorial do orgamento participativo
belo-horizontino. Belo Horizonte € amplamente reconhecida como a
segunda mais importante experiéncia de orcamento participativo do
Brasil, apés a de Porto Alegre, mas ela apresenta diversas
inconsisténcias. Entre elas esta, justamente, o fato de que as nove
“regibes administrativas” foram definidas de cima para baixo, sem
contar o fato de que as “sub-regides” e as UPs sdo unidades espaciais
definidas também em gabinete.

REecIFE. A capital de Pernambuco (1,423 milhdo de habitantes em
2000) possui um orgamento participativo desde os anos 80 (uma vez
que se considere o programa “Prefeitura nos bairros” como o seu
precursor), mas nao foi sendo a partir de 2001 que o mecanismo
ganhou real importancia. Até entdo, o volume de recursos a ele
destinado era, verdadeiramente, irrisério (para alguns numeros a
respeito, consulte-se Souza, 2002, p. 494-5). Similarmente ao caso de
Belo Horizonte, também em Recife a definicdo das unidades territoriais,
as “regides politico-administrativas” (RPAs), se deu em gabinete. As
seis RPAs que servem de referéncia para o processo de orgamento
participativo foram definidas em 1997, para efeito de formulagédo e
avaliagdo das politicas publicas e do planejamento municipais;
contudo, ja em 1986 haviam sido as primeiras RPAs instituidas, para
efeito de levantamento censitario. Inicialmente em numero de doze, as
RPAs foram, em 1987, fundidas, chegando-se ao numero de seis.
Entretanto, uma vez que apenas seis RPAs seria um numero muito
reduzido, foi, cada uma delas, subdividida em trés “microrregiées”,
cada “microrregiao” funcionando, no caso de Recife, como uma
“regido” em, sentido (quase) pleno. Portanto, pode-se dizer que ha, na
pratica, em Recife, 18 “regides”. O que importa, aqui, € que as RPAs
foram, como ja se disse, um produto de gabinete, herdada de um
periodo anterior a implementagdo mais consistente do orgamento
participativo, e ndo uma divisao territorial que tenha emergido de uma
ampla negociagao entre o Estado e a sociedade civil. Ndo se deve, é
certo, esquecer que as RPAs foram definidas com base em um critério

107



MARCELO LOPES DE SOUZA

108

interessante: a quantidade de associagdes de moradores. Tentou-se,
com isso, evitar que algumas unidades espaciais possuissem grande
densidade de entidades associativas, enquanto outras se
apresentariam rarefeitas sob esse aspecto. Sem embargo, por mais
interessante e inusual que seja tal critério, o fato € que se tratou de um
processo, no fundo, top-down, e nao bottom-up. Inicialmente, as RPAs
de Recife receberam nomes, tendo sido denominadas pelos toponimos
de bairros principais, conforme lembra o geégrafo Jan Bitoun (2000, p.
49); essa pratica foi, entretanto, logo abandonada, para evitar conflitos
alimentados por ciimes e rivalidades entre bairros. Em decorréncia
disso, as RPAs recifenses, diferentemente das “regides” porto-
alegrenses, ndo possuem nomes, sendo identificadas apenas por
numeros, 0 que nao deixa de ser sintomatico de sua natureza enquanto
produtos de gabinete. O mesmo se da, alids, com as “microrregioes”.
As peculiaridades de Recife, que mostram que o estilo de definicdo das
unidades territoriais ndo foi, pelo menos tipicamente, tecnocratico, uma
vez que o critério fundamental foi de natureza sociopolitica (0 niumero
de associagbes de moradores e o grau de mobilizagdo por area), ndo
escondem, de qualquer modo, que, como ja foi dito, ndo se tratou,
propriamente, de uma malha territorial verdadeiramente pactuada com
a populagao.

BARRA MANSA. Barra Mansa € uma cidade de porte médio situada no
Vale do Paraiba, no Estado do Rio de Janeiro (um pouco menos de
171 mil habitantes em 2000, segundo os dados oficiais do IBGE). De
maneira semelhante aos casos de Belo Horizonte e Recife, também em
Barra Mansa as unidades territoriais foram produzidas em gabinete.
Diferentemente de Belo Horizonte e Recife, porém, na cidade
fluminense, a precariedade técnica mostrou-se muito evidente,
conforme o autor pdde verificar pessoalmente, em visita a Prefeitura
em 2000 (ocasiao em que a propria prefeita chegou a ser entrevistada),
e conforme pdde uma de suas assistentes de entdo, Carolina M. D. de
Pinho, constatar com maior riqueza de detalhes, no contexto da
pesquisa para a sua monografia de graduagado: da inexisténcia de
mapas adequados a auséncia de critérios solidos, o processo de
definicdo das unidades territoriais foi, mesmo de um ponto de vista
estreitamente técnico, fragil e erratico. Houve, entre 1997 e 2000, um
esforgo, por parte da Prefeitura, para aprimorar a malha territorial,
revendo-se duas vezes a divisdo original do municipio em seis
“regides”, mas os melhoramentos n&o foram suficientes para superar
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os problemas mais fundamentais, e o estilo top-down permaneceu
(PINHO, 2001). O autor nao dispde de informacgbes precisas sobre o
que sucedeu com o orcamento participativo de Barra Mansa apds a
derrota eleitoral do partido que o implementou, nas eleicdes de 2000.

RIO DAS OSTRAS. O municipio de Rio das Ostras é relativamente
recente, tendo sido criado no comego dos anos 90. Situa-se no litoral
norte do Estado do Rio de Janeiro e possuia 36 mil habitantes em
2000. Durante uma série de visitas ao municipio, durante o ano 2000
(inicialmente no contexto de trabalhos de campo e, posteriormente,
quando o autor e sua equipe ofereceram um curso de capacitagdo
sobre gestdo urbana participativa para técnicos da Prefeitura e lideres
da sociedade civil), foi possivel observar a extrema precariedade
técnica do planejamento (se assim se pode dizer...) do processo de
orcamento participativo. Nao s6é faltavam dados e elementos
importantes para referenciar o processo (uma divisdo da sede
municipal em bairros, dados sobre o espago do municipio, critérios
claros e fundamentados para nortear o processo participativo -
inclusive o percentual dos investimentos que deveria ser alocado para
a esfera da participagao popular), como, de um modo geral, os técnicos
ouvidos pelo autor e sua equipe demonstraram ter pouca consciéncia
sobre o0 que seria necessario para conduzir 0 processo
consistentemente. Além dos técnicos, também junto a secretaria de
planejamento foram colhidos depoimentos. No geral, ficou a impressao
de um processo erratico, mal fundamentado e pouco consistente, tanto
por deficiéncias técnicas quanto por razdoes de ordem politica e politico-
cultural (falta de empenho e interesse em tornar o processo realmente
consistente). O municipio foi dividido em unidades espaciais chamadas
de “setores”, de uma forma bastante tosca e mal fundamentada.

VITORIA DA CONQUISTA. Esta cidade do sudoeste da Bahia foi visitada
pelo autor do presente texto em janeiro de 2000. Embora o propésito
central da visita ndo tenha sido um trabalho de campo, mas sim um
curso sobre planejamento e gestdo urbanos a ser ministrado na
universidade local, colegas da universidade, gentiimente,
providenciaram uma entrevista do autor com o prefeito e com alguns de
seus secretarios, a qual girou, justamente, em torno do orgamento
participativo do municipio. A malha territorial de referéncia consistia, na
época, de somente trés idades espaciais: a area urbana principal, isto
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é, a cidade, foi dividida em apenas duas unidades, separadas pela
rodovia BR-116, enquanto o restante do municipio (area rural e vilas)
foi englobado em uma terceira unidade. Conquanto ndo tenha sido
possivel, na época, aprofundar o exame dos critérios que nortearam
essa opgao (ao que tudo indica, dadas as respostas durante a referida
entrevista, muito frouxos), e tampouco investigar suas possiveis
consequéncias sobre a dindmica da participagdo popular, ficou
evidente, para o autor, que se tratava de uma malha territorial bastante
grosseira para um municipio que possuia, em 2000, 262 mil habitantes
e uma diferenciagao interna do nucleo urbano principal que ia além do
critério simplista adotado. Mesmo Barra Mansa apresentava um quadro
menos inconsistente.

PONTA GROSSA. Ponta Grossa € uma préspera cidade média do interior
do Paran3, fronteirica a Regido Metropolitana de Curitiba; possuia 274
mil habitantes em 2000. No momento em que la esteve, em abril de
2001, oferecendo um curso de capacitagdo sobre gestdo urbana
participativa para técnicos da Prefeitura e lideres da sociedade civil, o
autor teve a oportunidade de observar a movimentagao inicial de
alguns técnicos para a implementagdo do orgamento participativo —
sendo, inclusive, convidado a opinar sobre as idéias iniciais que lhe
foram apresentadas pelos referidos técnicos. Estes se estavam
inclinando por tomarem as bacias de drenagem, e nao os bairros, como
as unidades espaciais de referéncia principais para a definicdo de
territérios para a organizagdao e participagdo da populagdo. O
argumento do autor, inclusive ja publicado (SOUZA, 2002, p. 307) é o
de que as bacias de drenagem constituem uma importante unidade
espacial de referéncia para varias coisas em planejamento e gestédo
urbanos, notadamente em matéria de gestdo ambiental e de recursos
hidricos e, também, como informagao para balizar a avaliagdo de
processos de ocupagao e expansao urbana; entretanto, ndo podem ser
encaradas como panacéia, e podem ser pouco ou nada relevantes em
varias circunstancias — por exemplo, quando a tarefa é organizar a
participagcao popular. Nesse ultimo caso, o que importa é, diretamente,
0 espacgo social e, em particular, a sua dimensao intersubjetiva e o
processo de producao de territérios e lugares (nos sentidos
explicitados, respectivamente, nas notas 3 e 4), e nédo a
compartimentagao do espaco fisico. Nao pareceu ao autor ser a opgao
para a qual os técnicos da Prefeitura tendiam a melhor e, talvez devido
a essa discordancia, nao foi ele consultado de novo posteriormente.
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ALGUNS PROBLEMAS DERIVADOS DE INCONSISTENCIA NA
DEFINIGAO DA MALHA TERRITORIAL

Coloque-se, agora, a seguinte questdo: quais podem ser os efeitos
negativos de uma malha territorial defeituosa, do ponto de vista técnico, e,
sobretudo, pouco consistente, sob o angulo da coeréncia a respeito da
abertura para com a participagdo popular? Afinal, em termos
eminentemente praticos, essa € a justificativa para que alguém se ocupe do
assunto da organizacgao territorial dos processos de orgamento participativo.
Que diferenga pratica pode fazer, no que se refere a dindmica participativa,
se o estilo de definicdo da malha territorial foi top-down ou bottom-up, se a
divisdo territorial foi produzida em gabinete ou pactuada com a populagao,
se os critérios foram esses ou aqueles? Podem-se apresentar alguns
exemplos de possiveis problemas, os quais serao ilustrados com situagdes
concretas colhidas em campo pelo autor e/ou por colaboradores e
orientandos seus.

1)  Um problema grave se da quando um bairro, no sentido pleno do termo
(ou seja, mais que um espago definido arbitrariamente, um lugar, com
“personalidade” propria), é dividido, com cada parte sendo incorporada
a uma unidade territorial diferente. Foi isso que ocorreu, por exemplo,
com o bairro da Bocaininha, em Barra Mansa, tendo isso gerado
confusdo entre os moradores, pois, segundo o depoimento de uma
conselheira do orgamento participativo, eles ndo sabiam mais como se
articular, sendo que acabaram se arranjando de uma forma que, sob o
angulo da dindmica participativa, ndo € nem um pouco favoravel: cada
parte do bairro teve que se articular com outros bairros pertencentes a
respectiva “regidao” (PINHO, 2001, p. 31). Com isso, perdeu-se a
oportunidade de uma coeréncia sociopolitica como desdobramento de
um sentimento de lugar, de uma identidade territorial.

2) Se as unidades territoriais sdo excessivamente grandes, o acesso de
boa parte dos moradores aos locais das grandes reunides
(assembléias) pode ser dificil, por implicar custos em termos de tempo
e dinheiro (gastos com transporte), o que, para pessoas pobres, pode
ajudar a fazer a diferenca entre participar ou ndo — além de, as vezes,
acarretar, por isso mesmo, conflitos. Em Recife, a coordenadora da
RPA 3, entrevistada pelo autor em julho de 2001, queixou-se da
dimensao excessiva da “microrregiao” 3.3., e chegou a sugerir que a
mesma fosse subdividida, uma vez que o tamanho atual estaria
dificultando o deslocamento das pessoas para participar das reunides.
Segundo ela, esse problema ja teria até mesmo resultado em conflitos
e tensdes.
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De um modo geral, ndo apenas a divisdo ou o seccionamento arbitrario
de um bairro (ou qualquer lugar, em sentido forte), mas também a
inclusdo forcada de um lugar em um contexto mais amplo do qual,
nessa escala, os moradores do lugar em questdo ndo se julguem
fazendo parte, pode causar, igualmente, problemas. Um exemplo é
proporcionado, mais uma vez, por Recife, e também foi colhido pelo
autor em campo, em julho de 2001. A coordenadora da RPA 2 fez
notar, por exemplo, o seguinte:

Eu ainda nao entendi muito bem a divisao dela [da cidade], quais
foram os critérios para dividir. Porque tem algumas coisas que a
gente ndo entende. A gente tem uma dificuldade muito grande
com os limites das RPAs; tem areas que ficam bem... que ficam
mais ligadas a RPA 2, e no entanto elas estdo na RPA 3. Tem
outras partes que a populagao também tem uma coisa de achar
que... de pertencer, mesmo... [Pergunta do autor: “— E isso n&o
foi respeitado?”] Eu n&o consegui entender ainda se foi. Em
alguns casos eu estou vendo que néo foi. [Pergunta do autor: “-
Vocé disse que tem mais ligagdo com as areas que estdo fora
dela; tem mais ligagdo em que sentido?”] De... de... a propria
populacdo. Pessoas que... assim, grupos... Ndo sei se é toda a
populacdo daquela area, mas os grupos mais atuantes. Tem
grupos, por exemplo, que acham que deveriam estar na RPA 2,
porque se sentem mais ligados aquele lado... La, no final de Dois
Unidos [bairro da “microrregido” 2.3.], a gente tem algumas
coisas assim. La tem uma localidade chamada Passarinho, que
tem uns grupos la que acham que deveriam estar na 2. E,
realmente, eles estdo muito préximos de Dois Unidos, que é
RPA 2. E, no entanto, eles estdo na RPA 3. E essa area da RPA
3 que eles pertencem é uma area muito grande; entdo eles se
sentem sempre excluidos, la no finalzinho da 3, e também néao
estdo na 2.

(Outra coordenadora de RPA entrevistada pelo autor, a j4 mencionada
coordenadora da RPA 3, fez notar que Passarinho representa uma
ocupacédo ndo muito antiga, com uma populagdo que foi retirada da
area da “microrregido” 3.2. e que foi, posteriormente, posta na
“microrregiao” 3.3., bem na divisa com o municipio de Olinda. Segundo
essa coordenadora, na época da remogdo, a “grande maioria” da
populacdo sentia-se ligada a RPA 3, mas a entrevistada ndo soube
informar como os moradores véem, hoje, a situacdo — o que é
interessante, uma vez que se trata de uma populagao afeta a RPA por
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ela coordenada. Nao se pode, obviamente, descartar a existéncia de
um viés de interesse pessoal, alias muito compreensivel, em nao
querer admitir claramente que a referida localidade possa estar mais
ligada a uma outra RPA que n&o aquela por cuja coordenagéo ela
responde.)

4) Unidades territoriais muito heterogéneas, por fim, podem ser, também,
de dificil manejo sociopolitico, por apresentarem fortes assimetrias
internas de renda ou outras diferengas que, certamente, poderao
dificultar a percepgdo da unidade territorial como um Jugar
compartilhado/compartilhavel (desdobramento de uma identidade
territorial mais restrita, na escala do bairro, para a escala do setor
geografico) e como um referencial territorial coerente e aceitavel. Esse
tipo de heterogeneidade excessiva foi constatado, por exemplo, em
Barra Mansa (vide detalhes em Pinho, 2001, p. 28).

CONCLUSAO

O espacgo social ndo é “inocente”, no sentido de ser um dado sem
maior relevancia ou algo completamente neutro no que concerne a dinamica
dos processos sociais. A malha territorial que serve de referéncia para o
processo de participacdo popular influencia, de diferentes maneiras, a
dindmica participativa.

A pouquissima atengdo que tem sido dispensada, especificamente, a
dimenséao espacial do processo de participagdo popular na elaboragdo do
orcamento por parte dos técnicos das prefeituras envolvidas e mesmo por
parte de intelectuais e pesquisadores baseados em universidades
representa uma lacuna tremenda, que precisa ser preenchida com urgéncia.
Os estudos empiricos conduzidos pelo autor e/ou seus colaboradores e
orientandos vém mostrando que, se a dimensao espacial for negligenciada
ou tratada de maneira inadequada, varios inconvenientes podem surgir. E
curioso e lamentavel que, enquanto muita discussao tem sido devotada aos
critérios de distribuicdo dos recursos e aos chamados “critérios técnicos”
para a realizagdo de obras no ambito de processos de orgamento
participativo, os critérios para a divisdo do municipio em unidades territoriais
e suas eventuais alteragbes ao longo do tempo tém despertado muito pouco
interesse, como se se tratasse de algo de somenos importancia.
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